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摘要 
个人所得税设立的初衷就是调节过高的收入差距。在其开征的前十几年也确
实缓解了社会收入分配不公的矛盾，但是，在历经三次起征点的调整后，个人所
得税调节收入分配差距的政策效应正在逐渐减弱甚至出现“逆调节”。因此，在
今年两会前后，社会各界要求个人所得税改革的呼声日益强烈。在我个人看来，
新一轮的个人所得税改革不能走“提高起征点”、“调整税率”的“老路”，而应
该结合当前个人所得税政策执行力低下的现实，从顶层设计的角度，重新谋篇布
局，澄清个人所得税的政策目标，制定科学、合理的个人所得税政策实施方案以
及相关配套方案。毋庸置疑，个人所得税的首要目标是公平。但是，在具体的实
现路径选择上，政府要从提升个人所得税政策执行力的角度出发，通过完善的税
制设计、必要的软硬件保障，减少个人所得税流失率，从而提高个人所得税实际
征收额在政府税收收入中的比重，进而加强个人所得税的政策调节作用，最终实
现公平的政策目标。那么，究竟哪些因素影响个人所得税政策的执行力？又该采
取怎样的措施提高个人所得税政策的执行力？本文就是致力于回答这些问题。 
为了确定影响个人所得税政策执行力的因素，文章借鉴萨巴蒂尔等人提出的
政策执行综合模型，构建了一个适于分析我国个人所得税政策执行情况的理论框
架，并用样本地区 2005-2013 年的面板数据对上述分析框架进行实证检验，最终
确定了问题解决难易程度、政策法规和制度因素以及非法规和制度因素等对于个
人所得税政策执行力的显著性影响。在实证结果的基础上，本文提出了提高个人
所得税政策执行力的建议即完善个人所得税政策、加强税务信息系统建设和提高
公共财政支出效率等，以期为新一轮的个人所得税改革提供思路。 
 
关键词：个人所得税；综合模型；执行力 
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Abstract 
Individual income tax aims to address the enlarged income disparities. In the first ten 
years, it alleviates contradictions of inequality in society. However, after several rounds 
of revision, individual income tax’s effectiveness on income distribution adjustment is 
gradually weakening. Consequently, before and after the NPC and CPPCC，all sectors 
of society require personal income tax reform. From my own point of view，in a new 
round of individual income tax reforms, raising thresholds and adjusting tax rates may 
not take effect. Instead, we need effective top-level planning to guide the reform of 
individual income taxes, and we need to further clarify its objects. Moreover, we should 
formulate a new policy implementation plan, which should be scientific and rational. 
Undoubtedly, the priority of individual income tax is fairness. Yet our government holds 
a widely misconception as how to achieve their goal. That the practical way to achieve 
it is reduced the loss rate of individual income tax by improving tax system and 
providing material and software guarantee. Therefore, the ratio of the individual income 
tax’s revenue collection in the total tax’s revenue collection will be increased. And this 
will also strengthen the policy’s moderation effect. Finally, we will achieve the goal. 
So, the question is what’s factors affect the implementation effect of the individual 
income tax on earth, and what measures should take to raise the implementation effect 
of it. This paper is try to answer this two questions. 
For the sake of making sure the factors which affect the implementation effect of the 
individual income tax, I used the Sabatier-Mazmanian Model, set up a conceptual 
framework to analyze the implementation effect of the individual income tax, and tested  
the framework in an empirical way with the sample area’s panel data from 2005 to 2013. 
Finally, several factors’ significant influence on the implementation effect of the 
individual income tax is identified. Then based on the empirical results, this paper 
suggests that the individual income tax can be better by improving responsiveness and 
simplifying the tax system, our government should strengthen the development of the 
information system of electronic tax, and the government should raise the efficiency of 
public expenditure. 
Key Words: Individual Income Tax; Integrated Model; Implementation Effect 
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一、绪论 
（一）研究背景与选题意义 
2006 年《政府工作报告》对未来一段时间内加强政府自身建设做了重要部
署，提出了“建立健全行政问责制，提高政府执行力和公信力”的方式方法。这
是“执行力”一词首次出现在政府报告中。在随后几年，“执行力”一词相继出
现在《政府工作报告》中，显示了决策层对于政府执行力的重视。十八届三中全
会更是把增强政府执行力视为建设服务型政府的重要手段。那么，何为政府执行
力？要理解政府执行力关键要厘定“政府”和“执行力”这两个词语的含义。从
政府行为模式的角度来讲，政府是公共物品的供给者、宏观经济的调控者、外部
效应的消除者、收入及财产的再分配者以及市场秩序的维护者。①政府无论是提
供公共物品，还是调控宏观经济，抑或是消除外部效应、进行收入再分配、维护
市场秩序，都离不开政策这一最为直接有效的工具。因此，从这个意义上讲，政
府就是制定、执行以及评估完善政策的行政机关，可以抽象为政策集合体。那么，
从政府行为模式的视角看，政府执行力就集中表现为政策执行力。而“执行力”
往往有两个向度，效果是执行力的一个向度，表示执行力的强弱；方向是执行力
的另一个向度，代表执行力的价值取向。②至此，政府执行力就有了全新的意涵：
从政府行为模式的角度看，政府执行力就是政策执行力，它具有执行效果和执行
方向两个向度，其中，执行效果规定了政策执行力的工具或者效率属性，执行方
向规定了政策执行力的公平属性。在多数情况下，政策执行力的效率属性和公平
属性犹如“鱼”和“熊掌”之间的关系，因此，政策执行力研究首先要锚定方向，
确定以效率属性还是以公平属性作为研究的逻辑起点。 
作为国家税收体系的组成部分，个人所得税政策承担着两项基本职能：组织
财政收入和调节收入分配。组织财政收入实质上就是政策执行力的效率属性；调
节收入分配则代表了政策执行力的公平属性。然而，正如上文所论及的效率属性
和公平属性“不可兼得”，在个人所得税实际征管过程中得到进一步的证实。从
                                                   
① 陈振明.公共管理学[M].北京：中国人民大学出版社，2006：191-193. 
② 本文中价值取向特指政策的公平属性。 
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经济学者们的实证研究结果来看，个人所得税政策的收入再分配效应十分微弱，
公平性缺失(李实和赵人伟，1999；张世伟和万相昱，2008；岳希明和徐静，2012；
徐建炜，2013)。究其原因，一是个人所得税占我国总税收比重小，平均仅为 6.75%
左右，①难以发挥调节贫富差距的杠杠作用；二是高收入群体隐性收入比重大，
大量隐性收入的存在造成了“合理的收入不应调，不合理的收入差距调不了”的
尴尬局面，②难以实现横向公平；三是税收征管水平与累进税率脱节，税务工作
者征管能力加之制度的缺陷导致逃税或者避税行为增多。在这种情况下，个人所
得税政策的效率属性凸显。这主要是因为效率与公平有逻辑上的先后之分，从西
方发达国家的经验看，只有在确保个人所得税政策效率属性得以实现的情况下，
追求个人所得税政策的公平属性才会有意义，个人所得税政策才能更好的发挥调
节收入分配的作用。基于这一点考虑，政府要想实现个人所得税政策调节收入分
配差距的政策目标首先要采取积极的措施保障其效率属性得以实现。而在个人所
得税还不是我国的主体税种以及当前减税呼声强烈的情况下，追求个人所得税的
效率属性不能采取提高个人所得税税率的方式，应该从存量博弈的角度，通过挖
掘个人所得税潜在收入能力，以提高个人所得税政策执行力的方式来达成目标。
那么怎样挖掘个人所得税的潜在收入能力？影响个人所得税潜在收入能力的因
素有哪些？又怎样提高个人所得税政策的执行力呢？ 
这些问题的解决置于个人所得税改革呼声日益强烈的今天更具现实意义。当
前，政府高层管理者和部分学者提出的提高起征点、实行单一税率和综合征收等
调节收入分配差距的措施仅仅考虑到个人所得税政策自身的缺陷。而根据政策科
学理论，政策目标的达成、政策效果的实现是一个系统性的工程，不仅需要完备
的政策设计，还需要考虑政策问题的难易程度和非法规因素。因此，当前的个人
所得税改革不能仅仅修补政策，还需要以系统的视角审视影响个人所得税政策目
标达成的因素，并在此基础上制定保障个人所得税政策有效执行的配套方案，从
而全面提升个人所得税政策的执行力。遗憾的是，这些要素对个人所得税政策执
行力的具体影响还不得而知，因此，难以据此提出科学、合理的提高个人所得税
政策执行力的政策建议。为了验证政策问题的难易程度、政策自身和非法规等因
                                                   
① 刘扬，冉美丽，王忠丽.个人所得税、居民收入分配与公平-基于中美个人所得税实证比较[J].经济学动
态，2014（1）：14. 
② 黄威.关于中国个人所得税改革的研究综述[J].上海财经大学学报，2008（4）：92. 
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素与个人所得税政策执行力之间的关系，本文构建了影响个人所得税政策执行力
的计量模型，通过实证分析，证明了这些因素对于个人所得税政策执行力的显著
性影响，并据此提出提升个人所得税政策执行力的政策建议，以期为政府后续个
人所得税改革提供一定的依据。 
（二）相关文献综述 
政策执行力是指公共政策执行主体在公共政策执行过程中以公共政策资源
的投入和消耗来实现公共政策目标和获得效益大小的能力。①王学杰将这种能力
分解为意志力、规划力、组织力、文化力以及公信力；丁煌将其分解为规划力、
服从力、公信力、监控力、问责力及调整力。他们认为，政策执行力就是这五种
力的合力。②、③而无论是哪种能力，其最终指向都是公共政策目标实现的程度，
因此，政策执行力是一种产出和结果，它是一个结果变量。换言之，政策执行力
是整个政策执行过程的产出。尽管在学理层面政策执行力和政策执行有本质上的
区别，但是在具体的研究中政策执行力与政策执行还是难以区分的，政策执行研
究中总是包含了对于政策执行力的评价。在本文的研究中，笔者也没有对有关政
策执行力的研究和有关政策执行的研究进行严格的区别。于是，就有了如下有关
政策执行方面的综述。 
自上世纪 70 年代以来，西方政策执行方面的研究可以归为三种研究途径：
政策执行的自上而下的研究途径、政策执行的自下而上的研究途径和整合研究的
途径。政策执行的“自上而下”研究方法的代表人物主要有米特、霍恩和萨巴蒂
尔等。米特和霍恩是最早使用自上而下方法解释政策执行影响因素的学者。他们
构建的政策系统模型将政策目标、政策资源和社会政治条件视作影响政策执行的
主要因素。④由于对于政策执行过程认识的片面性，米特和霍恩模型中的多数变
量过于抽象，难以用于实证研究。随后，萨巴蒂尔等人构建了一个政策执行综合
模型，确定了 16 个独立的变量，3个大的范畴：问题的可控性、法规为政策执行
                                                   
① 宁国良.成本-效益分析：公共政策执行力研究的新视角[J].中国行政管理，2010（6）：61. 
② 王学杰.对政策执行力涵义的再思考[J].学习论坛，2010（8）：44-48. 
③ 丁煌，周丽婷.地方政府公共政策执行力的提升-基于多中心治理视角的思考[J].江苏行政学院学报，
2013（3）：112-117. 
④ Donald Van Meter，Carl Van Horn.The Policy Implementation：A Conceptual Framework[J]. 
Administation & Society，1975（4）：445. 
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提供结构的能力以及影响政策执行的非法规变量。①而后，部分政策执行学者通
过案例研究、问卷调查以及回归分析等方法对政策执行综合模型进行了检验。李
斯特和鲍尔曼将美国 50 个州执行《资源保护回收法》的影响因素置于政策执行
综合模型中进行分析，结果发现：目标团体的经济行为、技术选择以及社会经济
环境对于政策执行具有显著影响，而政策执行综合模型中与法规相关的因素则难
以解释影响《资源保护回收法》执行情况的因素。②戴维斯运用问卷调查的方法，
重点分析了政策执行综合模型中非法规因素对于有害废弃物政策有效执行的影
响，从问卷调查结果来看，社会经济条件、高层领导支持以及多层级协作是最关
键的非法规变量。③还有学者将政策执行综合模型用于分析影响教育、就业以及
公共医疗等政策有效执行的因素，本文不做赘述。尽管政策执行综合模型能够解
释影响政策执行的因素，但还是受到了来自“自下而上”研究方法拥趸的批判，
“忽略来自私人部门、街头官僚或地方执行官员和其他政策子系统的战略性倡议
是自上而下模型的阿喀琉斯之踵。”④ 于是，他们提出了一种“自下而上”的研
究途径，主要代表人物有利普斯基、埃尔莫尔以及约尔恩等。利普斯基的街头官
僚理论理论在马萨诸塞州的《综合性特殊教育法》、科罗拉多州的社区矫正以及
密歇根州贫困家庭临时救助等政策的实施过程中得到进一步的验证。⑤、⑥、⑦由于
假设政策运行在权利分散的政策决策环境中，自下而上的研究途径也受到了大量
的批评，“忽略了高层决策者对于“街头官僚”的间接影响”，“没能一套完整的
理论框架，仅仅凭借参与者的感知和积极性。”⑧在自上而下和自下而上研究途径
都不能完整地解释影响政策有效执行因素的情况下，西方政策学者们开始将这两
                                                   
① Paul Sabatier,Daniel Mazmanian. The Implementation of Public Policy：A Framework of 
Analysis[J]. Policy Studies Journal, 1980：538-554. 
② James Lester and Ann Bowman. Implementing Environmental Policy in a Federal System: A Test 
of the Sabatier-Mazmanian Model[J].Polity,1989:747-751. 
③ Charles Davis. Perceptions of Hazardous Waste Policy Issues among Public and Private 
Sector Administrators[J]. Western Political Quarterly，1985（3）：460-462. 
④ Paul Sabatier. Top-down and Bottom-up Approaches to Implementation Research: A Critical 
Analysis and Suggested Synthesis[J]. Journal of Public Policy, 1986(1):30. 
⑤ Richard Weatherley,Michael Lipsky.Street-Level Bureaucracy and Institutional Innovation: 
Implementation Special-Education Reform[J]. Harvard Educational Review,1997(2):172. 
⑥ Steven Maynard-Moody.Street-Wise Social Policy: Resolving the Dilemma of Street-Level 
Influence and Successful Implementation[J]. Western Political Quarterly,1990:833-848. 
⑦ Norma M. Riccucci. Street-Level Bureaucrats and Intrastate Variation in the Implementation 
of Temporary Assistance for Needy Families Policies[J]. Journal of Public Administration 
Research and Theory,2005(1): 89-111. 
⑧ Paul Sabatier. Top-down and Bottom-up Approaches to Implementation Research: A Critical 
Analysis and Suggested Synthesis[J]. Journal of Public Policy, 1986(1):34-35. 
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种方法的特点结合起来，形成了一条多层面互动整合的研究路径。比较有代表性
的是萨巴蒂尔的政策倡导联盟模型。该模型将一项政策置于较长的时间段内（通
常为 10-15 年）进行考察，政策网络内的不同子系统通过政策学习会解决彼此之
间的冲突，形成一个各方满意的政策，最终推动政策的有效运行。同样地，该模
型在能源和环保政策领域得到了验证，可以解释较长时间段内影响政策有效执行
的原因。 
受西方政策执行的“自上而下”、“自下而上”和“多层面整合”等研究途径
的影响，我国学者对于政策执行的研究也大体遵循着以上三种路径，并形成了一
批实证研究成果。西方政策执行的“自上而下”研究途径符合我国的政策现实。
在西方“自上而下”研究途径引导下，我国学者提出了不同的政策执行理论分析
框架。杨宏山构建了一个“路径-激励”分析框架，着重从制度因素角度解释影
响我国公共住房政策的因素，认为在政策目标和实现途径模糊的情况下，激励机
制直接影响我国公共住房政策的执行情况。①郑石明基于嵌入性分析框架，解释
了社会脉络和社会共同体对政策执行的影响。②魏姝运用“职责同构”和“逐级
发包制”解释了南京市农业补贴政策出现偏差的原因······这些研究都是从中
央政府视角切入，中央政府在其中居于政策制定的权威地位，地方政府则居于支
配地位，仅仅扮演政策执行者的角色，从而忽略了其在政策制定阶段的作用。在
这种情况下，部分学者转向“自下而上”的研究途径，试图用利益博弈、街头官
僚等理论解释我国政策执行偏差的现象。从学者们的研究来看，这些分析框架均
能解释我国政策执行偏差现象（丁煌，2010；韩国明和王鹤，2012；朱亚鹏和刘
云香，2014；刘志鹏，2014）。此外，我国学者运用多层面整合研究途径进行了
大量的研究，形成了政策网络、府际联动以及协同动力模型等理论分析框架（王
春福，2007；邓凡，2010；李元珍，2014；丁煌和汪霞，2014）。除此之外，我国
学者还进行了大量的规范研究，主要偏重于问题式的理论研究方法，涉及描述政
策执行偏差表现、分析阻碍政策有效执行的因素和相关政策建议等（周国雄，2007；
何值民和李彦娅，2009；申喜连，2009；丁煌和梁满艳，2014）。 
个人所得税政策自开征之日起便受到学者们重视。三十多年来，经济学者们
开展了大量研究，形成了一批理论成果。梳理这些理论成果，可以发现：经济学
                                                   
① 杨宏山.政策执行的路径-激励分析框架：以住房保障政策为例[J].政治学研究，2014（1）：78-90. 
② 郑石明.嵌入式政策执行研究-政策工具与政策共同体[J].南京社会科学，2009（7）：65-66. 
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界对于个人所得税政策的研究形成了关于个人所得税政策再分配效应研究和关
于个人所得税流失规模研究这两条路径。之于个人所得税政策的再分配效应研究，
学界比较普遍的观点是个人所得税政策没能减少收入差距，严重偏离了税收公平
原则。比如，岳希明运用我国 2005 和 2007 年城镇住户调查数据，以 MT 指数法
为分析工具，评价了个人所得税政策的再分配效应，得到其效果微弱的结论。①
徐建炜基于 1997 年-2011 年住户层面的微观数据衡量了个税 MT 指数，最终得到
个税改革恶化了其收入分配效应的结论。②刘小川测算了工薪所得个人所得税、
财产所得个人所得税和经营所得个人所得税的 K指数，经过比较分析得到个人所
得税政策存在 “逆向调节”问题的结论。③相较于学者对于个税再分配效应的研
究，个税流失规模研究则相对较少，测算方法相对单一。当前测算个税流失规模
主流的方法是收入分布曲线拟合法，程侃、刘黎明以及张辉等学者运用此方法测
算了我国的个税流失规模，并据此提出了整治个人所得税流失问题的政策建议。
如果将这些研究置于政策科学话语体系进行考察，那么，无论是个人所得税再分
配效应研究还是个税流失规模测算研究都属于政策执行力研究的范畴。④因此，
经济学者虽然没有明确提出个人所得税政策的执行力研究，但是已经具备了个税
执行力研究的雏形。综合现有文献来看，雏形阶段的个税政策执行力研究存在着
如下问题：一是学界偏重于个人所得税政策执行力的公平属性的研究，而轻视个
人所得税政策执行力的效率属性的研究；二是现有的有关个人所得税政策执行力
的效率属性的研究缺少一个理论分析框架，因此，难以系统地解释影响个人所得
税政策执行力的因素。有鉴于此，本文从个人所得税政策执行力的效率属性出发，
以政策执行综合模型为理论分析框架，试图系统地解释影响个人所得税政策执行
力的因素。 
                                                   
① 岳希明，徐静.我国个人所得税的居民收入分配效应[J].经济学动态，2012（6）：16-24. 
② 徐建炜，马光荣，李实.个人所得税改善中国收入分配了吗？-基于对 1997-2011 年微观数据的动态评估
[J].中国社会科学，2013（6）：53-70. 
③ 刘小川，汪冲.个人所得税公平功能的实证分析[J].税务研究，2008（1）：42-45. 
④ 收入分配效应研究实质上就是问题提出部分所论及的政策执行力的公平属性；个税流失直接影响到国家
税收收入，有关个税流失规模的研究实质上就是问题提出部分所论及的政策执行力的效率属性。 
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（三）本文研究思路、方法与新意 
1.研究思路 
本文以个人所得税政策的执行力为研究对象，在政策执行综合模型的基础上，
构建了个人所得税政策执行力影响因素计量模型，通过实证分析，验证了政策问
题的难易程度、政策因素和非法规等因素对于个人所得税政策执行力的影响，并
在此基础上提出了提升个人所得税政策执行力的建议。具体的研究思路如下： 
第一部分为绪论。首先介绍了个人所得税政策执行力的研究背景和选题意义；
随后，从国内外关于政策执行的研究和国内学者对于个人所得税的研究两个角度
进行了文献梳理；最后，详细介绍了本文的研究思路、研究方法和研究新意。 
第二部分为理论框架。该部分详细解释了政策执行综合模型中问题的可控性、
法规为政策执行提供结构的能力和影响政策执行的非法规变量等三个大的范畴
引申出来的 16 个独立的变量；并结合我国个人所得税政策的实际运行状况，提
出了个人所得税政策的执行力影响因素理论分析框架。 
第三部分为实证分析。首先根据上文构建的理论分析框架，提出了本文的 7
个研究假设；而后，确定了本文的因变量、自变量和控制变量，并对个别变量的
计算方法进行了详细的说明；在此基础上，构建了个人所得税政策执行力影响因
素计量模型；最后，利用 18 个省市 9 年的数据进行面板数据回归分析，并对回
归分析结果进行详细的解释。 
第四部分为结论与政策建议，主要对前述 8个假设的结果进行了详细的解释
和分析，并在此基础提出了 4条有针对性的建议。 
第五部分为未来展望，从样本数据的扩展、个别变量的调整和研究内容的深
入等方面提出了今后改进的地方。 厦
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图 1.1：研究思路与方法 
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2.研究方法 
本文采用量化研究方法考察影响个人所得税政策执行力的因素。具体来讲，
本文首先依据政策执行综合模型构建了个人所得税政策的执行力影响因素理论
框架，并在此基础上提出了 8个假设；随后，依据样本数据既包括截面数据也包
括时间序列数据的特点，确定了利用 Stata 的面板数据工具进行回归分析，然后，
经过怀特检验、豪斯曼检验，最终选定采用随机效应模型构建个人所得税政策执
行力影响因素模型。 
3.研究新意 
本文的研究新意在于扩展了政策执行和个人所得税政策两个主题的研究视
角。在此之前，国内鲜有学者利用量化研究的方法考察影响政策执行的因素；也
鲜有学者利用面板数据研究个人所得税政策执行效率。本文根据政策执行综合模
型，构建了个人所得税政策的执行力影响因素理论框架，在建立模型的基础上进
行了相关实证分析，以探讨影响个人所得税政策执行力的因素，并依此提出相关
政策建议，希望本文的研究能够起到抛砖引玉的作用，为今后该方面的相应研究
提供一定的参考。
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